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城市化 2.0与规划转型
——一个两阶段模型的解释
赵燕菁
（厦门大学建筑规划学院 \经济学院，福建 厦门 361005）
当土地财政是唯一已知的城市增长模式时， 即使
大家都看到左转的路标， 相机抉择的城市依然只会本
能地向右打方向盘。
中国城市化要从“外延式扩张转向内涵式增长”的
口号已经提出多年，就在 2015年后，国家又批准哈尔
滨、长春等 7个国家级新区。 这其中的很多城市，实际
上已经开始出现人口净减少， 企图通过划定城市增长
边界、减少城市供地指标来转向内涵式发展。我们其实
并不知道城市“内涵式发展”是什么。 除非我们真正理
解“内涵式发展”的内在逻辑，否则“外延式扩张”就只
能是城市唯一的选择。
通过建立两阶段的城市化模型， 将不同的政策放
到一个统一的框架内：
（1）为错综复杂的城市转型提供逻辑清晰的解释；
（2）提出一组自洽的城市化方案。
1 两阶段增长模型
经济是各种商业模式的集合, 所有商业模式都可
以用一个简单的投入产出公式来表达：
Revenue-Cost=Surplus （1）
R收益（revenue）
C成本（cost）
S利润（surplus）
约束条件 S叟0——经济学含义是利润不能小于
零，经济的增长/衰落，就是无数商业模式兴衰更替汇
总
收益 R类似于于生产法计算的 GDP
成本 C则相当于支出法计算的 GDP
当产出和投入相等时（利润 S为零假设），生产法
计算的 GDP应当等于支出法计算的 GDP。
这个模型的最大问题， 就是经济的结构和周期被
简化掉了，为了解决这个问题，我们进一步把这一恒等
式按照时间展开：
考虑时间因素后
（R0+Ri）-（C0+Ci）=（S0+Si） （2）
按照时间展开后的模型意味着， 经济不再是简单
的数量加总， 而是有结构的经济周期和金融本质在这
个模型中就可以一目了然。 任何一个商业模式要想成
功，都要分为两步：
必须解决的问题就是如何获得原始资本 C0，在商
业模式启动时，现金流收益 R0几乎为零。 收益 R0减去
成本 C0后，很难满足剩余 S0大于或等于零这一约束条
件。 解决的办法就是把未来的收益 R1、R2、R3……贴现
过来获得未来的 Ri。 只要未来收益 Ri减去成本 C0大
于零，这个商业模式就可以启动。 形成资产后，未来的
图 1 自 1992年上海浦东新区成立 25年来，国务院共批
复了 18个国家级新区
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真实收益 Ri （R1、R2、R3……） 只要能归还资本性支出
C0（折旧），并覆盖运营性支出 Ci（C1、C2、C3……），商业
模式就可以获得成功。
在这个经济循环里， 关键一点是能否把未来收益
贴现为资本 Ri，这就涉及到信用的创造，制造信用的多
寡，决定了资产（asset）形成的规模和速度。金融本质就
是通过将未来收益贴现获得原始资本， 解决收益与资
本投入在时间上错配。于这几组变量的目的不同，时间
不同，因此，他们之间不能互相替换。
但在现实中， 不可替换规则却经常被违反。 公式
（R0+Ri）-（C0+Ci）=（S0+Si） 就体现了真实经济运行中的
错误替换。
不可替换规则：资本性的收益（卖地）Ri只能用于
资本性的支出C0，营性支出（税收）Ci只能用真实的现
金流R0覆盖。
根据不可替换规则，两者既不能加总也不能交换，
更正确的商业模式表述应当是：
RCAPREV-CCAPEX=SCAP， SCAP叟0（投资）
ROPREV-COPEX=SOP， SOP叟0（运营）
征地补偿：兔子（现金流）和猎枪（资本）
假设一个农民每年种地收入 10元，他的工作寿命
是 30年。 时政府要征用农地，一次性补偿 300元被认
为是市场公允的价格。但在不可替代规则看来，不要说
300元，就是 600元也不能说是公允，因为农民种地 10
元是现金流，是一个商业模式。而补偿给农民的是一次
性的资本， 征地摧毁的是一个商业模式——两者之间
不能替换。 真正公允的补偿应当是用一个新的商业模
式补偿被摧毁的商业模式，用渔网补偿猎枪，而不是用
兔子补偿猎枪。
按照两个等式， 任何商业模式都可以分为两个阶
段：这两组独立等式的约束条件必须同时满足，只有两
个阶段同时成功， 这个商业模式才可以完成其积累循
环
投资性需求 CCAPEX减少， 资本收益 RCAPREV会出现
过剩；运营性支出 COPEX增加，运营性收入 ROPREV不足，
从而导致“现金流缺口”（cash flow gap）。
1994年前后， 长江基建在汕头投资 9千万美元，
兴建了三家装机容量均在 10万千瓦左右的中型电厂。
作为引资条件，政府以合同的形式保证其在 10年内每
年回收 10％固定资产投资， 每年经营最低获益回报
14％。
如果遵循“资本-资本性支出”与“现金流-运营性
支出” 之间的不可替代规则，“现金流缺口” 就难以填
补；如果突破不可替代规则，用资本性收入贴补现金流
缺口， 就会触发庞氏循环——用成本更高的新债偿还
旧债，直到泡沫破裂。
2 城市化 1.0：创造资本
这个增长模型就可以用来解释城市增长， 像所有
商业模式一样，城市化可以分为两个阶段：城市建设阶
段——“城市化 1.0”；城市运营阶段——“城市化 2.0”。
同任何商业模式一样，城市化 1.0阶段能否启动，
关键是能否解决投资与收益在时间上错配的问题。 城
市的公共服务（比如防卫）需要投资巨大的资产（比如
城墙），在信用缺乏的年代，无法通过未来的收益获得
足够的资本，只能通过积累、贸易或掠夺剩余 S解决资
本 CCAPEX不足的问题。
直到改革改革开放前， 中国的积累模式仍然是建
立在过去剩余积累上，由于积累的本质就是减少消费，
Si
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这种挖肉补疮式的积累模式效率极低。 人类的城市化
水平长期以来停留在很低的水平， 严重资本不足使中
国城市化水平长期徘徊在 10%左右， 直到 80年代，中
国城市化水平（1984年 23%），才超过历史上最高水平
（南宋 22%）赵岗，2006。
中国将土地未来收益作为信用， 通过土地出让直
接融资的办法将公共产品未来收益贴现过来。
进入 20世纪 90年代， 中国逐步发展出一套以土
地为信用的资本生成模式。 中国的城市化 1.0从信用
制度突破开始的。同发达国家税收-债务机制贴现未来
信用的方法不同。
中国大陆城镇常住人口从 1978 年的 1.7 亿人增
加到 2015 年 7.7 亿人， 增长了 3.5 倍。 城镇化率由
1978年的 17.9%提高到 2015年的 56.1%，尽管这已经
是一个惊人的数字了， 但仍然不足以体现中国城市化
1.0阶段的真实规模和速度。 足以容纳 12亿城市人口
按 13.6亿人口计算城市化水平可以达到 87%，即使按
照 1 km21万人的国家标准也足以装下 10 亿人口，城
市化水平达到 74%。 中国城市化的 1.0阶段已经基本
完成，这就是为什么中国城市化要从前一阶段的“外延
式扩张”转向“内涵式发展”的历史原因。
更能反映中国城市化 1.0 的是城市建成区面积，
从 1981 年的 0.74 万 km2 增加到 2015 年的 5.2 万
km2，增长 6倍（加上矿区，达到 10万 km2），远高于城市
人口增长。
（1）为什么中国城市化 1.0如此成功？
其中一个重要原因，就是地方政府通过土地财政，
成功地把公共服务未来收益资本化。 在土地财政制度
下，不动产使用获得是有年限的，由于不动产市场形成
时，没有任何基于不动产价值的税收，这就隐含了一个
交易条件：在使用权有效期内，该权利所有者无需缴纳
公共服务的费用。 这导致中国主要城市异乎寻常的高
地价，超高的地价支持了中国城市的巨大基础设施。从
地铁到机场，从公路到桥梁，从医院到学校……资本性
支出（CAPEX）。
（2） 在 1.0阶段政府是怎么获得支持公共服务运
营的现金流（OPEX）
土地财政设计了一套非常成功的间接税制度，政
府通过压低地价、减免未来税收，对企业创立的资本性
投入（CAPEX）给予巨大补贴，而补贴的来源，就是非工
业用地异乎寻常的高地价——地价越高， 补贴力度越
大，创造的税收就越多。 在巨大的补贴下，中国制造以
极低的成本横扫全球，产业税收连年递增，成为中国最
主要的税种中国政府在几乎不需要直接税的情况下，
获得了提供高水平公共服务所需的运营现金流。
（3）土地财政生成资本能力之强，远超经济学教科
书上的任何融资模式
中国不仅高速建设了举世罕见的基础设施， 而且
补贴出强大的制造业。不仅主权负债远低于发达国家，
居然还有剩余资本大规模输出！可以说没有土地财政，
中国不可能创造出如此丰沛的资本供给。
但土地财政是一柄双刃剑， 由于土地财政把未来
大量收益流提前贴现到资本积累阶段。 土地财政特别
有利于 1.0阶段，特别不利于 2.0阶段。 某种意义上正
是因为土地财政在 1.0阶段的成功， 反过来成为向 2.0
阶段转型的阻力。
3 城市化 2.0：创造现金流
3.1 土地财政并非简单为地方政府公共服务融资
它同时通过国有银行、企业，将政府信用传递到民
营企业、家庭乃至个人，成为整个国家初始信用的核心
组成部分。
3.2 水可载舟，亦可覆舟
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土地财政在城市化 1.0的成功原因， 是因为把未
来收益转化资本，解决了 1.0阶段信用不足的问题。 当
城市化进入 2.0阶段，不再需要建设更多基础设施，对
资本的需求急剧下降，而为了维持基础设施的运转，对
持续现金流收入的需求迅速上升， 基础设施的标准越
高，建设越快，对现金流需求的规模也就越大。
建设基础设施（地铁、道路、桥梁、学校……）成本
属于一次性的资本支出（CAPEX），维持这些服务的成
本属于经常性的运营支出 （OPEX）。 按照不可替代规
则，土地收入属于一次性资本收入，只能用于资本性支
出而不能用于覆盖运营成本。 建设地铁就是典型的资
本性支出，这部分成本可以通过土地出让筹集，而一旦
地铁建成， 运营维持的费用就只能靠车票收入 （现金
流）而不能靠卖地（资本）收入来维持。这两种收入是不
能相互替代的。
3.3 城市化 2.0阶段，运营性支出成为主要的成本项
如果不能尽快生成经常性的税收，买地（资本型收
益）越多，就只能形成更多的低效资产。 一旦维持资产
的支出超出现有现金流收入的支付能力， 基础设施就
会变为吞噬现金流的负资产。
所谓经济转型， 就是从资本型增长转向现金流型
增长。 如果说城市化 1.0的目的是把未来的现金流转
化为当前的资本， 那么城市化的 2.0就是 1.0的逆过
程，把资产再转化为真实的现金流。这个过程就好像先
把空气中的水（未来的现金流）凝结成雪（资本），再把
雪融化为水（现金流）。 如果不能成功地从一次性收益
转向持续性收益，资本就会再次蒸发。
3.4 内涵式的增长， 就是将已经形成的存量资本，还
原为真实的现金流收入的过程
只有当城市现金流收益充分覆盖运营性支出
（OPEX），才意味着城市化真正完成。 世界上完成城市
化 1.0的城市很多，但真正成功跨过 2.0的城市寥寥无
几。 一个主要的原因，就在于从 1.0阶段向 2.0阶段转
变时，必定会出现的资本过剩而现金流不足，导致“现
金流缺口”。 这个缺口并不一定体现为入不敷出，而更
多的体现为收入-支出结构的错位，大量的资本性收入
面对却是经常性的支出。
对政府而言 ， 最容易的相机抉择 （Discretion
policy）就是更多的资本性收入（卖地、发债）来弥补运
营性支出的“现金流缺口”。 突破不可替代规则的自然
后果，就是触发陷入庞氏循环（Pyramid Circle）。不断用
更高利息（或更长期）的新债覆盖旧债，当债务增长连
利息都无法支撑，政府信用破产，随之而来的就是债务
危机乃至社会危机。
3.5 中国当前问题很大程度上就城市化转型的问题
央地分权将稳定的税种划归中央财政而地方政府
获得全部土地收益划分方法。
分税制适应了城市化 1.0阶段“外延式扩张”的资
本需求。 城市化转入 2.0阶段，地方政府就会面临越来
越严重现金流缺口， 土地财政使中国城市化由资本型
增长（外延式扩张），转向现金流式增长（内涵式发展）
尤其困难。
土地财政高融资效率的一个原因就是将未来长达
70年的公共服务收费最有效的财产税资本化。 这在收
获高地价的同时， 为今后将公共服务现金流化造成了
困难。 如果开征财产税，就意味着政府违约，极易引发
社会动荡。
土地财政是通过对企业资本性支出补贴再从企业
税收中获得现金流。 但城市化和工业化进入 2.0后，这
一模式就难以持续。三四线城市卖地无人接盘，补贴资
本断流。 一二线城市虽可以继续卖地，但缺少现金流。
企业完成资本积累后，不再需要更多资本补贴，其最大
的支出项也转变为运营成本。根据不可替换规则，资本
性收入只能补贴资本性支出， 现金流才能补贴运营性
支出。
3.6 深圳卖地收入再高，也留不住富士康、华为
对于这些不缺资本的大公司而言， 运营性支出中
最大的一项就是劳动力。 而高地价的一二线城市增加
的恰恰是劳动力成本。 低地价的三四线城市无力继续
补贴企业成本， 这就意味着如果土地财政不转型工业
化也就转型不了，1.0阶段的现金流收入也会消失。
3.7 经济增长不仅是规模的变化，更是结构的变化
中国城市化 1.0阶段已近完成， 但城市的增长方
式仍然是资本型增长土地财政如果不能从创造资本转
15第 2期 赵燕菁：城市化 2.0 与规划转型
向创造现金流，不仅城市化无法完成，工业化也会半途
而废。 这就是“从外延式扩张”向“内涵式增长”转变的
经济学含义。
4 转型：“现金流缺口”难题
从 1.0阶段向 2.0阶段转型的核心问题就是解决
“现金流缺口”，防止城市进入庞氏循环。
4.1 城市化 1.0
RCAPREV-CCAPEX=SCAP， SCAP叟0（投资）
ROPREV-COPEX=SOP， SOP叟0（运营）
式（3）中，SOP就是“现金流缺口”，城市化转型的问题，
就是在 2.0阶段，如何使经常性收益（现金流）ROPREV尽
可能大，经常性支出（运营成本）COPEX尽可能小，从而满
足 SOP叟0的约束条件。
4.2 城市化 2.0
（1） 资本性收入（RCAPREV）
主要指出售股票、不动产和银行借贷、发行债券等
贴现未来收入流入获得的收入。根据不可替换规则，如
果资本性收入继续增加， 政府就只能通过寻找更多固
定资产投资机会消化固投，维持增长。 而在城市化 2.0
阶段，有收益的资本性项目基本完成，更多地固投只能
导致边际报酬递减。 在 1.0阶段后期，就要有意识地减
少资本性收入。 特别要防止通过举债支持经常性的开
支（特别是各种福利）。一旦突破不可替代规则的约束，
城市化 2.0就会走上借新债还旧债的庞氏循环。
（2） 固投（CCAPEX）
城市化 1.0结束， 意味着不再需要更多的资本性
支出（CCAPEX）。 减少资本性收益的前提之一，就是减
少资本性支出。但由于新增长模式没有形成，政府相机
抉择方式往往是继续增加固投以维持传统的就业和经
济增长。无效益的固投只能是饮鸩止渴，继续扩大未来
的现金流缺口，使得城市化的转型更加困难。特别谨慎
建成后消耗巨大现金流项目（地铁、机场、体育场馆、公
园高维护成本低收费公共设施）。即使土地出让可以覆
盖资本性支出， 但只要创造不了足以覆盖运营性支出
的现金流（RCAPREV），建设也要非常慎重。
（3）地铁
地铁是典型的高资本投入，低现金流回报的项目。
在土地财政支持下， 很多城市都可以筹得足够的建设
资金。 但地铁建成后耗费巨大的现金流收入来维持其
运转确实很少城市能够负担的。根据不可替代规则，这
部分成本不能通过资本收入（卖地、发债）弥补，在 1.0
阶段为拉动经济建设的很多地铁， 都会成为 2.0阶段
城市化转型的负担。
（4） 现金流收入（ROPREV）
包括税收、利润、分红、租金之类收益流。 城市化
2.0阶段，道路、桥梁、水电等基础设施基本建成融资的
需求开始减少，维持这些设施的成本（折旧、工资等成
本）增加。 如果让这些资产创造现金流，就成为更主要
目标，2.0阶段的规划，就是要通过租金、税收、分红等，
把这些资产现金流化。 只有现金流能够完全覆盖公共
服务所需的经常性支出（COPEX），城市化 2.0阶段才算成
功。也只有用现金流替代资本补贴企业，从能帮助企业
完成的资本积累阶段（工业化 1.0）向创造现金流阶段
（工业化 2.0）的升级。
应特别强调的是， 这一阶段增加税收是转型的必
须，没有税收，就没有现金流。不顾发展阶段，盲目仿效
发达国家减税，会使经济转型更加困难。
温州 20年到期产权房是否要补交地价的争论，提
前引爆了 70年以后才会大规模出现的问题。这一问题
的本质乃是土地财政结束后， 靠什么来维持城市的公
共服务正确的办法就是， 到期土地根据业主选定的功
能该交物业税。 如果允许无偿续期，将会导致“后土地
财政”时代公共服务水平下降，那时开征物业税会同时
面对所有有产阶级。
（5） 经常性支出（COPEX）
对于缩小 “现金流缺口” 而言， 减少经常性支出
（COPEX）和增加经常性收入（现金流 RCAPREV）是等价的。
在转型阶段，政府要切忌大包大揽，随意增加经常性支
出科目（特别是非常难取消的福利保障）。 所有资产性
投入（交通设施、文体设施等），不仅投入要回收，也要
同时考虑最小化未来运营成本（COPEX）。
厦门 BRT单公里造价仅 1.1亿元，使用常规公交，
是一个低运营成本解决大运量运输的成功案例。 2016
（3）
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年厦门 BRT运营里程 54 km，运量 1.15 亿人次，在票
价 3 km内 0.3元，超过 3 km仅 0.1元的条件下运营补
亏仅 1.5亿元。 对比北京 2016年轨道里程 573 km运
量 40亿人次， 票价在 6 km2内 3元，12—16 km为 4
元，22—32 km为 5元的高票价下， 仍需补亏 100亿
元，若加上维修、车辆购置则高达 380亿。
所谓“内涵式增长”的城市规划，就是依照上述四
项原则展开的空间和制度设计， 处于转型的城市增长
速度并不重要，防止出现“现金流缺口”才是更主要的
目标。
原则 1、减少资本性收入；
原则 2、减少资本性支出；
原则 3、减少经常性支出；
原则 4、增加经常性收入。
5 城市规划 2.0：存量设计
现在的城市规划方法基本上是为城市规划 1.0量
身定做的，目的是解决城市“外延式扩张”所遇到的工
程问题。 随着城市化转向 2.0阶段，相应的规划理论和
方法也必须切换到 2.0状态。 如果说 1.0阶段，规划主
要是解决资产增量的问题，是增量规划，那么 2.0阶段
规划的主要目标就是怎样将已经建成的存量资产，转
变为可持续的现金流，这个阶段需要的是存量规划，存
量规划相比增量规划更多的是政策，是制度，是玩法。
“土地局的规划”取代“规划局的规划”1.0阶段针对增
量的国土管理目标， 如基本农田保护、 城市增长边界
等，都不再是最主要的目标。 避免现金流缺口是 2.0阶
段国土管理的中心。
现在有一种认识， 认为存量规划就是发达国家规
划师玩过的“都市更新”。 如果考虑到城市化的两个阶
段，两个规划虽然都面对的是存量，但存量规划主要针
对的是转型过程中的规划问题， 都市更新则更多的解
决的是转型完成后的规划问题。
对比城中村改造方法， 可以说明增量规划和存量
规划方法之间的差异。 2008年，仇和主政昆明一个月，
就把 336个城中村纳入了改造范围。 改造的方法就是
通过给每个村庄“足够”的容积率，实现征地拆迁建设
成本的平衡。到 2015年 3月 18日为止，昆明纳入规划
改造范围的城中村增加到了 382个， 实际批准的 257
个城中村的改造，批准建筑面积高达 9618.19万 m2。到
2015年 3月 24日昆明市叫停城中村改造时， 已经启
动改造 229个。 市场供应总建筑面积高达 7477万 m2，
相当于昆明主城区近 10年的商品房建筑面积。这就是
典型的增量规划改造。
按照外延式发展的原则， 昆明城中村改造采用了
在土地市场融资的办法，即拆除-增容-出让-平衡的路
径。增容的本质就是在资本市场上融资，在这个市场上
获得的资本是 RCAPREV，这也是城市化 1.0阶段主要的都
市更新思路。一旦进入 2.0阶段，新增需求急剧减少，这
一模式难以为继， 没有给未来带来任何现金流收入
ROPREV，为服务增容带来的新增城市人口，政府未来运
营性支出 COPEX（教育、交通、治安）大幅增加。现在，增量
更新仍是很多城市旧城改造（包括棚户区、城中村、历
史街区）主要模式。
在城市化 2.0阶段，存量规划的做法：①尽量避免
在资本市场上融资解决一次性投入； ②保持运营成本
COPEX不增加。
存量规划的城中村改造途径可以通过给甄别后的
小产权确权，同时转变为缴交财产税（物业管理费、城
市维护费等），使这部分“违章”资产转变为城市现金流
的来源。对于使用权没有到期，暂时无法收财产税的物
业，也要尽可能降低对未来运营支出的压力。只要获得
正规产权， 城中村这些半违法小产权物业就可以成为
资本。其渐进式自我改造，就足以升级原来的城中村而
无需依赖政府成片改造。
厦门旧城区建筑更新，不是采用成片改造，而是由
居民申请自主改造。规划按照“五原”（原性质、原基底、
原规模、原层数、原高度）发放行政许可。这种改造模式
成本由居民分摊，不会加重公共财政的负担。厦门针对
集体产权率先探索了一套申请、审批、自建、验收的分
散更新制度， 为探索集体产权物业的自我更新这一全
球城市更新难题做出了有益的尝试。
在过渡阶段，如果减少增量土地供给，新的城市功
能用地如何解决？ 答案是从已有的用地功能转化中挖
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潜。
在 1.0阶段， 工业用地占比在几乎所有城市中异
乎寻常地高，随着城市化转入 2.0阶段，工业用地占城
市用地比重会显著下降， 新增的城市功能大部分都可
以通过闲置土地收回加以解决而无需新增供地。
2010年，上海工业用地占总用地的 46.3%，深圳大
约是 40%，即使净工业用地只占其中的一半计，也显著
高于国际上类似城市。 工业用地占比中，纽约 1988年
7.5%，芝加哥 1990年 6.9%，大阪 1985年 14.5%，横滨
1980年 7.3%，东京 1982年 2.5%
这些存量工业用地实际上是给未来城市储存的巨
量财富。由于工业用地使用权年限较短，到期收回后通
过增容、转变用途，可为 2.0阶段城市带来巨大资本。虽
然，转变用途、增容也可视作增量规划的变形，但由于
避免了新的拆迁、征地，对资本的需求减少，未来投资
较少，可以作为 1.0向 2.0阶段过渡的一种替代选择。
厦门 2015年建成区面积 334 km2，工业园区面积
130km2。 工业用地约占 39%，按照净用地 50%计，就是
65km2。 只要降到横滨的水平，就可以置换出 40km2土
地，降到纽约水平就可以获得用地 52km2。 如果容积率
按 2，每平方米楼面价 5000元计，就是 5000亿的土地
收益。 如果每平方米按照 3万元计 ，就是 3万亿的土
地收益。由于这些土地周边基础设施配套已经完成，无
需征地拆迁，这 3万亿基本可以视作净收益。
存量规划
规则：没有——“一定之规”。
原则： 一样——发现存量资产的价值并将其现金
流化最大化。
目的：都是——尽量缩小“现金流缺口”。
6 城市规划 2.0：存量管理
香港大学建筑学院院长，著名城市学者克里斯 韦
伯斯特教授（Chris Webster, 2013）的一段话，很形象地
描写了城市从 1.0阶段向 2.0阶段的转变：“城市一旦
离开图版，就拥有了他自己的生命，真正的奇迹乃是城
市会怎样围绕着这些设计，在不知不觉下，持续不懈自
我蔓生 ”。 城市化 1.0阶段，规划的一个重要工作就是
在图版上划定城市不同的功能区并配套不同的基础设
施，进入 2.0阶段后，城市“就拥有了他自己的生命”。城
市的每一个地块，每一段建筑的用途、强度和形态都要
随着市场的需求不断改变， 这就需要城市规划的理论
和方法作出方向性的调整。
如果说增量阶段，城市规划要求严格“按图施工”，
要“一张图管到底”，那么存量阶段的规划就正好相反，
因为图板上的规划不可能预见到未来的城市需求。 规
划必须根据城市功能的改变， 及时调整城市的每一个
细胞（建筑功能）去适应新的需求。真正困难的不是 1.0
阶段的规划还是 2.0的规划， 这方面都有可以仿效的
成熟模式，难的是如何从 1.0阶段的规划转向 2.0的规
划。 在 1.0阶段，规划的所有制度都是围绕着强化规划
的刚性设计的，目的是避免规划被随意更改，在 2.0阶
段，规划制度却要求土地用途要有最大弹性，能随时根
据新的需求进行更改。
6.1 在 1.0阶段城市需求的变化已经在困扰刚性的城
市规划规则
由于不能预见到电子商务的发展， 规划的商业用
地在过去几年出现大量过剩。 而城市快速扩张也使原
来规划合理的城市功能变得不再合理。 城市边缘的工
业区包围到城市建成区后， 性质不再适应新城市区位
如果用地使用权没有到期土地要不闲置，要不违章。城
市大事件，如大型运动会、博览会，也会对原来规划土
地用途提出更改的需求。 由于 1.0阶段规划必须执行
严格用途管制，功能调整只有征地重新出让一途，导致
调整成本非常巨大。
6.2 在 1.0阶段，中国城市的这类需求很多是通过“非
正规建筑”来满足的
中国最富活力的城市深圳，以城中村为主的“小产
权”存量规模高达全市总住房面积的一半。仅 320个原
行政村为主的城中村占地就有 96 km2， 私宅 35万栋,
总建筑面积 1. 06亿 m2， 解决了全市 31.62%人口的住
房问题。 由于城中村的物业游离于规划审批和监管之
外，用途上具有极大的弹性，许多正规用地无法满足的
功能都可以通过这些物业加以满足。 正是这些规划之
外的非正规物业，成就了深圳创业之都的活力。
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6.3 进入 2.0阶段后，城市资本性收入减少
非正规物业 “盗窃” 城市公共服务的弊端开始显
现。 世界上， 很多曾经高速发展的城市 （南美许多城
市），都因大规模违章导致现金流漏失而被卡在城市化
向 2.0升级的门槛。 怎样从刚性的 1.0规划过渡到2.0
规划就成为存量规划面对的主要问题。
在厦门规划局，我曾提出“负面清单”审批模式，适
应刚性 1.0规划向弹性 2.0规划转换难题，基本规则：
（1） 对土地的用途只给出禁止的功能 （比如危险
品、污染、噪音等）；
（2）对土地开发强度给出限制的幅度（最低/最高
容积率、最低/最高建筑高度等）；
（3）给出不同的城市功能的年地租；
（4）政府根据每年核定建筑功能和面积收年租金，
并通过公布每年的租金价格引导土地用途租金只影响
变更用途的价格。 拍卖获得土地用途维持不变的不用
交年租金；
（5） 土地所有者根据市场选择不同的功能或功能
组合，确定土地的开发强度；
（6） 难以满足约定地租的土地所有者可以将土地
退还政府；
（7）产权尽量整体转让。 不鼓励分割产权，以减小
用途变更协调难度；
（8）新出让的土地采取 N+X(一次性拍卖+每年用
途/面积租金）方法定价，出价 N较高者获得土地，业主
根据市场和政府公布年租金， 决定地块的最佳功能比
和面积。
比如对公共服务配套高又不创造现金流的住宅，
要求较高的年租金；对能创造税收、就业的商业、办公
要求较低的年租金；对于能带来更多关联收益的产业、
创业、文化，给予免除，但需要完成最低税收或其他要
求，达不到的，补交差额租金。
6.4 弹性规划审批模式：负面清单
负面清单制度实际上是将城中村自发调整城市功
能的做法放大到所有城市建成区， 同时又避免了违章
建筑偷逃公共服务收费的问题。 使每一栋物业都能直
接或间接为城市带来持续不断的现金流， 并最终完成
从城市化 1.0向 2.0阶段的转型。
7 大转型
按照柯布道格拉斯函数（Cobb-Douglas production
function）
Y=KaL （1-a） （4）
生产要素由资本和劳动力组成，而资本的本质，乃
是未来劳动在今天的投射。 劳动是财富创造的终极源
泉。 2.0时代，劳动力（就业）成为经济竞争的核心要素。
7.1 城市化 1.0争夺资本
短缺的是资本，过剩的是劳动力。谁能制造出更多
的资本，谁就能在竞争中胜出。发达国家通过把未来收
益贴现，领先一步完成了 1.0阶段的积累。 中国利用土
地财政后来居上， 以更高的效率跨越了 1.0阶段的城
市化。
7.2 城市化 2.0争夺人口
资本从短缺变为过剩，劳动力由过剩变为不足。近
五年来，全年农民工总量增速持续放缓，国家统计局数
据显示，从 2012年末到 2016年末，外出农民工逐年较
上年增长比例分别为：3.0%、1.7%、1.3%、0.4%、0.3%，城
乡间的人口流动，正让位于城市间的人口争夺。现金流
成为城市竞争的关键因素，谁能创造出更多的现金流，
谁就能在新的竞争中胜出。 决定现金流多寡的主要要
素，就是劳动。 资本的争夺让位于劳动力的争夺，凡是
劳动力净流出的城市， 迟早都会输给劳动力净流入的
城市。 争夺劳动力已经为下一阶段城市竞争最主要的
战场。
7.3 谁能把劳动力成本降下来， 谁就能吸引企业，谁
就能获得持续的现金流
如果说，过去三十年哪里有资本，哪里就有就业，
劳动力就流向哪里。过去城市政府靠补贴资本（低价土
地）招商引资，如果说过去的规划主要是围绕土地，那
么，下一个三十年，哪里有劳动力，哪里就会有就业，资
本就会流向哪里。 未来城市政府就要靠补贴劳动力招
商引资，那么未来的规划就要围绕怎样留住人。
在资本过剩现金流不足的 2.0阶段， 降低企业运
营性支出（COPEX）比降低企业的资本性支出（CCAPEX）更能
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决定企业的竞争力。而企业运行性支出的大头，就是劳
动力成本；在劳动力成本中，大头又是住房，这就使得
住房供给制度成为城市竞争力的主要决定者。
目前中国城市住房制度的主要问题， 就是住房市
场本质上是一个资本市场。这是土地财政本质决定的，
这一制度迫使住房需求必须首先投资这个城市。 资本
市场取代商品市场， 极大的提高了土地财政生成资本
的效率，但却拉高了居住的成本，使得劳动力成本随之
升高。为了减少运营成本，企业不得不向劳动力更便宜
的地方迁移，现金流也一同流失。某种意义上，在 1.0阶
段越是成功的城市，越是难以跨越 2.0阶段的门槛。 大
量高标准基础设施迫使城市突破不可替代性规则的约
束，用资本性收入（卖地）弥补运营性支出。庞氏循环随
之触发——用更高成本的融资来覆盖现金流缺口，直
至引发财政危机。
7.4 围绕劳动力成本的竞争， 决定 2.0阶段城市竞争
的成败
打破庞氏循环的唯一办法，就是留住实体经济，只
有留住实体经济，才能留住现金流。 而做到这一点，就
必须首先留住劳动力。大幅度降低住房成本，将补贴城
市资本，转向补贴企业现金流。
“土地财政” 是通过补贴地价来直接补贴企业，保
障房制度，则是通过补贴劳动力间接补贴企业。
放眼全球竞争，中国城市化转型并不孤独。从追寻
资本利益最大化的资本主义 1.0，到追求现金流收益最
大化的资本主义 2.0也正在成为新的发展的趋势。 在
1.0阶段，老牌资本主义国家靠未来收益资本化在全球
获得了领先的优势。从英法竞争开始，到美国经济的崛
起，能够利用制度将更多未来财富创造资本的国家，最
终都在竞争中胜出。资本弱国的取胜之道，无不是通过
利用资本强国现金流不济的弱点， 将强国拖入消耗巨
大的持久战，迫使其突破不可替代规则，陷入庞氏循环
并最终取胜。
7.5 布雷顿森林体系
二战后，朝鲜战争、越南战争和苏联全球争霸使得
资本强大的美国债台高筑，布雷顿森林体系解体之后，
美元作为信用货币极大地扩张了美国的资本生成能
力，全球性的资本不足历史性地转变为过剩。这使得资
本似乎可以突破不可替代规则， 持续覆盖 “现金流缺
口”。 “后布雷顿森林”的 42年的时间里，全球股市规模
扩了大 35倍，其年均综合增长率几乎接近 9%，这意味
着任何一个股市投资者每 8年时间就会让自己的资金
翻番！ 如果 1974年在股市投资 2.5万美元，今天的价
值将会是 87.5万美元。
自 2006年金融危机发生以来，全球债务总额已经
上升了 70%，70万亿美元的 GDP对应的是 2000万亿
的资本（乔良，2017），大量以美元计价的债务完全没有
产生对应的 GDP。2008年的次贷危机和随后的欧元区
债务危机，特别是中国城市化进入 2.0阶段，土地财政
难以为继。 世界经济转型遇到了和中国城市化转型同
样的问题——现金流缺口。 世界主要大国相继进入以
债养债的庞氏循环（Pyramid Circle）。 在这样的大背景
下，回归现金流、回归实体经济的共识开始凝聚，敏锐
的政治领袖开始意识到不可替代规则， 只有现金流收
入才能支持现金流支出——并没有失效。
7.6 2016年美国大选震撼全球
以川普为代表的美国制造业力量， 开启了全球从
资本竞争向现金流竞争的大转变。 尽管川普本人并不
一定意识到他所代表的这一转变， 但是商人的常识带
给他的判断无一不是指向扭转庞氏循环 （Pyramid
Circle）的深化趋势。川普看似杂乱无章的施政，其实只
有一个核心，就是围绕实体经济，争夺现金流。 退出全
球化、废除 TPP、迫使贸易对手货币升值、催逼制造业
回归，本质上是争夺就业，争夺现金流。 阻止不能创造
现金流的移民进入美国（墨西哥隔离墙、限穆斯林国家
移民）,废除奥巴马的医保制度，目的都是为了减少过
度的福利导致现金流支出失控。要求盟国分担军费、全
球战略收缩，都是为减少进一步举债来支持国防（最大
的资本支出）开支。 改善国内基础设施，则是为了恢复
实体经济竞争力创造必要的条件……
面对世界经济“大转型”，金融革命落后的中国突
然成为向实体回归的领跑者。 2014年在 GDP中制造
业比重，中国是 37%，德国是 25%，日本是 20%，曾经
的制造业大国美国只有 11%，其中还多一半是军工。即
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使不用购买力平价调整， 中国的实体经济依然在主要
经济体中领先，这使得中国在“大转型”中居于有利位
置。
8 结语
世界正在快速转向现金流的竞争，利润、税收、就
业将取代市值、资产、股权成为更主要的经济目标。 中
国城市化从 1.0向 2.0转型，只是全球经济重新洗牌的
一部分，过去从“外延式扩张”转向“内涵式发展”还只
是一种政策愿景。 现在这一愿景正在成为决定一个城
市生死的现实。在世界的大转型中，劳动重新成为财富
创造的核心。
为了实现增长方式的转型， 首先需要一个你能区
分“量”和“流”的统计指标体系。 原来 GDP指标，将资
本性财富和现金流财富合在一起， 看不出增长模式的
差异和经济结构的好坏。对于内涵式增长而言，现金流
收入的增长才是“好的增长”，因此，我们需要设计一个
能够显示经济结构而非数量的指标体系， 比如城市的
人均税收、同样税率下税收占 GDP的比例等。 只有用
这样的指标体系，才能衡量出不同城市的增长质量。其
中“现金流缺口”，应该成为监控经济健康的最主要指
标。
不仅是衡量经济的度量衡要改变， 经济的底层制
度，特别是货币制度也要随之调整。 1.0时代的货币是
基于资本收益 RCAPREVE与真实现金流脱节，导致各种不
同“成色（贴现率）”的信用创造等值的货币。 结果，“劣
信用”驱除“良信用”，创造现金流的实体经济被创造虚
拟现金流的虚拟经济所驱逐。 2.0阶段的货币必须重归
现金流的真实贴现率，禁止“劣信用”参与货币制造。只
有这样， 才能使资本 RCAPREV增长模式转变为现金流
ROPREV增长模式。
两阶段模型是一个高度简化的范式， 是帮助思考
经济问题的工具。但真实的城市并不是一个工厂，建设
和运营是两个截然不同的阶段， 每一个城市局部的完
成，其实都是一个 2.0阶段的开始，但高速的城市发展
使得城市的 1.0阶段迅速完成。 在其他经济里连续的
增长模式演变在中国变成直接切换，中国的城市化 2.0
的模式和 1.0 的模式转换更像是一个 180 度的急转
弯。面对这种转变，土地制度要放弃在现有体系里修补
的幻想，尽快开始设计一套我们不熟悉，甚至从没有见
过的土地管理理论和方法。 （本文为“发展与改革”专题
论坛的发言 PPT整理）
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